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Adviesorganen: einde of een nieuw begin? 
Dr. J.G.A. van Mierlo is als universitair hoofddocent openbare financiën/economie van 
de publieke sector verbonden aan de Faculteit der Economische Wetenschappen van de 
RL te Maastricht. Deze bijdrage werd op 17 juni 1993, vóór het debat in de Tweede 
Kamer, afgesloten. 
Naar aanleiding van de rapportage van de parlementaire hervormingscommissie-Deetman 
zijn enkele Bijzondere Commissies opgericht. Eén ervan heeft zich bezig gehouden met 
adviesorganen. Deze Bijzondere Commissie Vraagpunten Adviesorganen, de commissie-
De Jong, heeft onlangs haar rapport 'Raad op maat' gepubliceerd (TK 1992-1993,21427, 
nr. 29). Een kritisch commentaar op de achtergronden, inhoud en aanbevelingen van dit 
rapport. 1 
Achtergronden 
Adviesorganen vormen een belangrijke intermediaire institutie in het Nederlandse 
staatsbestel. Hun bestaan is mogelijk gemaakt door de Grondwetswijziging van 1922, 
maar vooral in het kader van de expansie van de verzorgingsstaat na 1945 hebben 
adviesorganen een steeds belangrijkere positie en functie veroverd. Zij verstrekken aan de 
overheid informatie en stellen expertise beschikbaar. Bovendien vergroten zij het 
democratisch draagvlak van overheidsbeleid door middel van steunmobilisatie (zie 
Baakman en Van Mierlo, 1991: 297-313; Van Delden, 1985:148-177). 
Toch zijn adviesorganen niet onomstreden. Op hun positie en taakvervulling wordt 
periodiek van verschillende kanten zware kritiek uitgeoefend. Naast positieve kunnen zij 
immers ook negatieve functies vervullen, zoals oneigenlijke inmenging in het politieke 
proces, beleidsvertraging en -blokkering en een alibifunctie voor de politiek (zie voor een 
inventarisatie en reactie Quené, 1992). Deze kritiek lijkt in de jaren negentig weer toe te 
nemen. 
De Bijzondere Commissie Vraagpunten Adviesorganen, onder voorzitterschap van het 
CDA-kamerlid G. de Jong, is één van de zes commissies die naar aanleiding van het 
rapport van de Bijzondere Commissie Vraagpunten, de commissie-Deetman, door de 
Tweede Kamer zijn ingesteld om de mogelijkheden te onderzoeken voor politieke en 
bestuurlijke vernieuwing. De commissie-Deetman stelde vast dat 'de rol die de 
adviesorganen spelen in de beleidsvorming (....), ook los van de relatie met het parlement, 
aanleiding geeft tot problemen. Immers daar waar de regering verplicht is advies in te 
winnen, is het tempo van totstandkoming van beleid mede afhankelijk van het 
adviesorgaan.' 
De commissie-De Jong heeft als uitgangspunt genomen, dat reeds geruime tijd in het parlement behoefte bestaat om de regering beter tegenspel te (kunnen) bieden in het 
gemeen overleg. Veelal is de Tweede Kamer afhankelijk van het moment en de wijze 
waarop van kabinetszijde informatie wordt verstrekt en voorstellen worden ingebracht. 
Zeker als het gaat om beleids- en wetsvoorstellen waarin reeds tal van ambtelijke en 
politieke compromissen zijn verwerkt, is de ruimte voor alternatieven uiterst gering. In 
deze compromisvorming in het voortraject van de besluitvorming spelen de 
adviesorganen een belangrijke rol. Vandaar de bijzondere aandacht van één van de 
bijzondere commissies in het kielzog van de commissie-Deetman, voor adviesorganen. 
Raad op maat 
De commissie leverde op 17 februari 1993 haar rapport af onder de titel: 'Raad op maat'. 
Met dit rapport plaatst de commissie zich in de traditie van kritisch onderzoek naar de 
plaats en functie van adviesorganen in het Nederlandse bestel, die begon in 1977 met het 
bekende rapport van de WRR. De commissie grijpt in haar historisch overzicht ook terug 
op het WRR-rapport, maar staat vooral lang stil bij de aanbevelingen van de projectgroep 
externe advisering, ofwel de commissie-Van der Ploeg, uit 1983-1984. Uitgangspunt 
voor de commissie- Van der Ploeg was, dat de effectiviteit en de efficiëntie van de 
externe adviesorganen moest worden vergroot vanuit het perspectief van de politiek 
(regering en parlement). 
Vanuit het parlement werden sindsdien, mede naar aanleiding van diverse 
saneringsoperaties op basis van diverse rapportages van achtereenvolgende commissies, 
herhaaldelijk concrete verlangens ten aanzien van adviesorganen naar voren gebracht, 
bijvoorbeeld rechtstreekse advisering aan het parlement, termijnstelling aan het 
uitbrengen van adviezen, vervanging van de adviesverplichting door een 
adviesbevoegdheid, en de eventuele betrokkenheid van kamerleden bij adviesorganen. 
De meeste aanbevelingen van de commissie-Van der Ploeg ten aanzien van de politieke 
toetsing bij de instelling van nieuwe externe adviesorganen werden door de regering in de 
herziening 'aanwijzingen inzake externe adviesorganen' van 11 maart 1987 overgenomen. 
Ten aanzien van de politieke toetsing van bestaande permanente adviesorganen heeft de 
commissie-Van der Ploeg gekozen voor zelfevaluatie als toetsingsinstrument. De 
combinatie van advies en overleg in één orgaan had niet de instemming van de 
commissie-Van der Ploeg, maar de voorgestelde scheiding van beide functies werd door 
de regering niet tot uitgangspunt gemaakt maar slechts als mogelijkheid opgenomen, bij 
wijze van uitzondering. De bevordering van algemene sectorale advisering boven 
specifieke sectorale advisering, en van intersectorale advisering boven sectorale 
advisering, heeft slechts beperkt succes gebracht. Diverse saneringsoperaties hebben een 
paar grotere, algemene raden per sector opgeleverd, maar de beleidsverkokering werd 
daardoor niet doorbroken: sectorale advisering op specifieke punten werd slechts verruild 
voor sectorale advisering op hoofdpunten. Bovendien is het totale aantal adviesorganen 
wel verminderd, maar tegelijkertijd is er een verschuiving waarneembaar van 
adviesorganen naar overlegorganen. Die laatste vielen echter buiten de opdracht van de 
commissie-De Jong, evenals de schappen uit de publiekrechtelijke bedrijfsorganisatie 
(pbo) en de interne ambtelijke commissies. Inhoud 
De commissie-De Jong lijkt zich in haar analyse en aanbevelingen nauw aan te sluiten bij 
de bevindingen van de commissie-Van der Ploeg. Anderzijds lijkt de commissie-De Jong 
bijzonder teleurgesteld over de mate waarin en de wijze waarop de aanbevelingen van de 
commissie-Van der Ploeg in de praktijk van het beleid ten aanzien van adviesorganen 
zijn overgenomen, alsmede over de uitwerking daarvan op de effectiviteit en de 
efficiëntie van de advisering. De commissie-De Jong heeft de volgende kwesties nader 
bestudeerd: 
•  horizonbepaling versus zelfevaluatie;  
•  termijnstelling;  
•  wettelijke adviesverplichting;  
•  scheiding advies(-organen) en overleg(-organen);  
•  advisering over specifieke doelgroep- of deelbelangen;  
•  rechtstreekse advisering aan het parlement;  
•  betrokkenheid van kamerleden bij externe advisering;  
•  aard van de advisering (lange en middellange termijn versus uitvoering, sectoraal 
versus intersectoraal).  
De commissie spreekt uiteindelijk de volgende voorkeuren uit. Horizonbepaling is een 
beter toetsingsinstrument dan zelfevaluatie door het betrokken adviesorgaan alleen. 
Termijnstelling aan het opstellen van adviesaanvragen, aan het uitbrengen van adviezen 
en aan de standpuntbepaling van het kabinet is gewenst. De adviesverplichting dient te 
vervallen en ongevraagde adviezen dienen te worden beperkt. Advies en overleg dienen 
strikter van elkaar gescheiden te worden in aparte organen; advisering dient door 
onafhankelijke deskundigen plaats te hebben, overleg met belanghebbenden en 
maatschappelijke organisaties kan ad hoc geschieden of via reguliere overlegorganen. 
Advisering op hoofdlijnen moet worden bevorderd via beperking van de omvang en van 
het secretariaat van adviesorganen en het onderbrengen van advisering over deelbelangen 
bij algemene intersectorale adviesorganen. Rechtstreekse advisering aan het parlement 
stuit niet op staatsrechtelijke bezwaren volgens het in het rapport opgenomen advies van 
de Limburgse hoogleraar bestuursrecht Stroink. Kamerleden kunnen geen deel uitmaken 
van adviesorganen. Versterking van intersectorale advisering en bevordering van 
advisering op hoofdlijnen vormen het sluitstuk. 
De commissie-De Jong heeft nauwelijks compleet nieuwe argumenten voor deze 
voorstellen gevonden, maar die zijn misschien ook niet meer voorhanden, gezien de lange 
geschiedenis van het debat over de hervorming van de adviesstructuur en de herhaling 
van zetten daarin (zie Van Mierlo, 1993). Uiteindelijk komt de commissie op grond van 
een afweging van diverse argumenten tot een eigen standpuntbepaling met conclusies en 
aanbevelingen, die in de vorm van een lange lijst van aanbevelingen en beslispunten aan 
de Kamer zijn voorgelegd. Hierbij zijn in het bijzonder de volgende beslispunten van 
belang: 
2. Advies en overleg dienen gescheiden te worden. Waar dit nog niet mogelijk is moet in 
elk geval een begin gemaakt worden met de voorbereiding van een dergelijke scheiding. 
3. Per ministerie wordt zoveel mogelijk met één adviesorgaan volstaan. Slechts op grond van zwaarwegende argumenten kan hiervan worden afgeweken. 
5. Adviesorganen bestaan uit een beperkt aantal onafhankelijke deskundigen op de 
verschillende beleidsterreinen waarop het ministerie actief is. Hierbij dient tevens 
rekening gehouden te worden met deskundigheid ten aanzien van belangen van 
doelgroepen op de desbetreffende beleidsterreinen. 
De concrete vraagpunten van de commissie-Deetman worden door de commissie-De 
Jong als volgt beantwoord: 
'049: Een andere mogelijkheid is het streven naar het voorkomen van het horen van 
dezelfde instellingen en organisaties zowel door de regering als door de Kamer'. 
Als de voorstellen ten aanzien van de scheiding tussen advies en overleg worden 
overgenomen, dan worden instellingen en organisaties, wanneer het gaat over concrete 
beleidsvoornemens die het kabinet de Kamer heeft voorgelegd, gehoord door de Kamer. 
De regering kan zich over deze beleidsvoornemens laten adviseren door onafhankelijke 
deskundigen en kan overleg plegen met instellingen en organisaties over uitvoering van 
beleid of implementatievraagstukken. 
'049a: ...de Kamer (raadpleegt) de wettelijke adviesorganen over wetgeving'. 
Met de grootst mogelijke meerderheid stelt de commissie-De Jong voor het parlement de 
mogelijkheid te geven rechtstreeks advies te vragen aan adviesorganen. De commissie is 
echter tevens van oordeel dat het niet aan te bevelen is adviesorganen geheel los te 
koppelen van de regering en uitsluitend aan het parlement advies te laten uitbrengen. 
'049b: De wettelijke adviesorganen worden wel door de regering gehoord, maar 
belanghebbenden en maatschappelijke organisaties worden alleen door de Kamer 
gehoord'. 
Voor de beantwoording van dit vraagpunt wordt verwezen naar het antwoord onder 
vraagpunt 049. 
'50: Een vierde mogelijkheid bestaat in het (...) systematisch nalopen van alle wettelijke 
verplichtingen tot adviesaanvragen op de wenselijkheid de verplichting te vervangen door 
een bevoegdheid, en/of de advisering op termijn te kunnen stellen. Ook hier zou de 
termijn fataal dienen te zijn. Dit zou voor alle adviesorganen moeten gelden, met inbegrip 
van de Raad van State. Zonodig zouden te stellen termijnen kunnen worden 
gedifferentieerd per adviesorgaan'. 
De commissie stelt voor om zowel aan het uitbrengen van adviezen een termijn te stellen, 
als, met uitzondering van de Raad van State, de wettelijke verplichting advies te vragen te 
vervangen door de bevoegdheid advies te vragen. 
'069: Een nieuwe operatie bestaansrecht en werkwijze adviesorganen dient te worden 
ingezet (...)'. 
Indien de voorstellen van de commissie met betrekking tot het opheffen van de 
bestaande, respectievelijk het instellen van nieuwe adviesorganen worden overgenomen, 
dan vindt de facto een 'operatie bestaansrecht en werkwijze adviesorganen' plaats. Ook 
ten aanzien van de organen van de Publiekrechtelijke Bedrijfsorganisatie dient naar het 
oordeel van de commissie een dergelijke operatie te worden ingezet. 
'070: Als kamerleden betrokken zijn bij organen die hetzij op grond van de wet hetzij 
feitelijk regering (en eventueel parlement) over bepaalde onderwerpen adviseren, dienen 
zij niet ook nog eens in de Kamer deel te nemen aan de beraadslagingen over dat 
onderwerp'. De commissie is van oordeel dat leden van de Eerste en Tweede Kamer geen zitting 
kunnen hebben in adviesorganen. 
Plaatsbepaling en evaluatie 
Het maatschappelijke debat over de voorstellen van de commissie-De Jong is nog maar 
nauwelijks begonnen. Perscommentaren naar aanleiding van het verschijnen van het 
rapport zijn wel gegeven door voorzitters van bekende organen, als bijvoorbeeld Quené 
van de SER. Daarnaast zijn kritische commentaren geleverd door onder andere Daalder 
(Rekenkamer zou kosten van sanering moeten berekenen), Van Schendelen (opheffing 
van alle adviesorganen leidt niet tot betere politieke besluitvorming) en Kummeling (er is 
geen begin van analyse van gebreken van huidige adviesraden; voorgestelde 
adviesstructuur versterkt parlement wellicht niet). Op 3 juni had een studiedag over het 
rapport plaats, in de vooraankondiging waarvan werd gesteld dat het radenwerk kraakt. 2 
Het kabinet is het eens met het voorstel van de commissie om binnen drie jaar vrijwel alle 
adviesorganen van de regering op te heffen. Het rapport 'Raad op Maat' heeft betrekking 
op ongeveer 120 adviesorganen en stelt één adviesorgaan per departement in de plaats. 
De commissie wil radicaal breken met een cultuur van stroperige besluitvorming. Het 
kabinet is iets voorzichtiger en stelt één adviesorgaan per beleidsterrein voor. Anderen 
zijn ronduit tegen de commissievoorstellen. In elk geval geeft het rapport aanleiding tot 
veel vragen, zoals: is één adviesorgaan per departement haalbaar? Hoe worden in dat 
geval moeilijke beslissingen op maatschappelijke aanvaardbaarheid onderzocht? Is de 
democratie gebaat bij minder raden? Wat zijn de juridische en bestuurskundige gevolgen 
voor departementen en advieswezen? In hoeverre zullen bedrijfsleven en 
belangengroepen nog zichtbare invloed uitoefenen of zal verhulde lobby in 
achterkamertjes welig tieren? De commissie haalt met haar radicale voorstellen heel wat 
overhoop. Daarin kan op de volgende manier orde worden aangebracht. 
Het eerste belangrijke punt betreft de voorgestelde scheiding tussen advisering en 
overleg. Bij advisering richt het adviesorgaan zich rechtstreeks tot de regering; overleg 
heeft in de eerste plaats tussen de betrokken vertegenwoordigers van organisaties binnen 
het adviesorgaan plaats, al dan niet gevolgd door overleg met de Kamer of door 
advisering aan de regering. In analytisch opzicht is dit een mooie onderscheiding, maar 
het is zeer de vraag of zulks ook in de praktijk zal werken. Wanneer een en hetzelfde 
orgaan beide activiteiten ontplooit, is binnen de kortste keren rolvermenging 
onvermijdelijk. Wanneer beide activiteiten door verschillende organen ter hand worden 
genomen, zijn dubbel werk en overlap waarschijnlijk en zullen onderlinge coördinatie en 
afstemming nodig zijn maar ook problematisch worden. 
Hierop borduurt het onderscheid dat de commissie maakt tussen advisering op grond van 
deskundigheid en advisering op basis van belangenbehartiging voort. Advisering op basis 
van deskundigheid zou vooral aan de regering dienen plaats te hebben, advisering vanuit 
belangenperspectief zou zich vooral op het parlement moeten richten. Hieraan ligt de 
veronderstelling ten grondslag dat advisering op basis van deskundigheid niet zou mogen 
worden vertroebeld door aspecten van belangenbehartiging, en dat advisering op grond 
van deskundigheid een technisch-instrumenteel karakter kan dragen dat moet en kan 
worden losgekoppeld van het politieke element van belangenbehartiging. Hier lijkt de commissie in de val te lopen van het beruchte onderscheid tussen politieke 
belangenafweging en bestuurlijk-instrumentele uitvoeringstechniek. Het klassieke 
technocratieverwijt dat door dit valse onderscheid advisering op grond van deskundigheid 
altijd zal worden gekleurd door aspecten van belangenbehartiging, ja dat politieke 
afwegingen dan zullen worden versluierd door technocratische rationaliteitsargumenten 
en met behulp daarvan worden gelegitimeerd, komt dan weer in beeld. Het is zeer de 
vraag of advisering op basis van deskundigheid ten principale kan plaatshebben zonder 
impliciete waardeoordelen of belangenafwegingen. 
De commissie lijkt als strategie te hebben gehanteerd, dat het na vijftien jaar discussie 
eindelijk tijd wordt voor een drastische sanering van het adviseringscircuit. In dat circuit 
dient radicaal gesneden te worden, teneinde de vervulling van de belangrijkste functies 
van adviesorganen (verschaffing van informatie en expertise, uitoefening van politieke 
invloed en vergroting van het maatschappelijk draagvlak) niet langer te belasten met 
overbodige ballast. De vraag is echter of door de voorgestelde afschaffing en uitdunning 
een dergelijk oogmerk van revitalisering van adviesorganen wel wordt verwezenlijkt. De 
beperking tot slechts één enkel adviesorgaan per departement zou wel eens tot gevolg 
kunnen hebben, dat veel belangengroepen en maatschappelijke organisaties hun politieke 
invloedskanalen buiten het adviseringscircuit gaan graven, waardoor de openbaarheid en 
de democratische controleerbaarheid van de lobby in het gedrang komen. Als het 
verlangen naar politieke beïnvloeding onuitroeibaar is en het bloed dus kruipt waar het 
niet kan gaan, heeft de voorgestelde sanering misschien averechtse effecten. Als de 
advisering daardoor al efficiënter zou worden, wordt zij in elk geval niet democratischer. 
Naar cTe praktijk van de achterkamertjespolitiek in de hoogtijdagen van de verzuiling 
verlangt toch niemand terug? 
In de vierde plaats lijkt de commissie-De Jong geen oog te hebben voor de verplaatsing 
van de politieke arena naar het niveau van de Europese Gemeenschap, die zich in 
versneld tempo voortzet. Parallel aan deze ontwikkeling zal zich enerzijds het 
adviseringscircuit van het niveau van de nationale lidstaten verplaatsen naar dat Europese 
niveau, waardoor nationale adviesorganen aan betekenis zullen inboeten, anderzijds 
zullen nationale adviesorganen het zwaartepunt van hun activiteiten richten op het 
voortraject voor de nationale beleidsuitvoering (met inbegrip van de vertaling van 
Europese regelgeving in nationaal beleid), namelijk de fase van de beleidsvoorbereiding 
en besluitvorming op Europees niveau. Om in dit voortraject de nationale standpunten 
van Nederland in deze supranationaal te beïnvloeden is misschien niet zozeer sanering 
maar juist versterking van het nationale adviseringscircuit noodzakelijk. 
Voorts lijkt een ander element van de strategie van de commissie-De Jong te zijn geweest 
om met de radicale saneringsvoorstellen de patstelling in de voortslepende discussie over 
positie en functie van adviesorganen te doorbreken. Met de bekende tactiek van het 
betrekken van een maximale uitgangspositie wordt dan gepoogd een opening te forceren. 
Als dat de bedoeling van de commissie is geweest, wordt de soep niet zo heet gegeten als 
die wordt opgediend en ligt een compromis ergens in het midden tussen extreme 
uitgangsposities in het verschiet. De vraag is echter of deze tactiek niet zijn doel voorbij 
schiet. Maximalisering van uitgangsposities kan ook leiden tot versterking van 
machtsposities en van blokkades, in plaats van doorbreking daarvan. De andere partij 
komt daardoor niet in beweging, maar verschanst zich nog meer in de oude, vertrouwde 
standpuntbepalingen. In de zesde plaats lijkt de commissie de schuldvraag voor het problematisch functioneren 
van adviesorganen uitsluitend te leggen bij de betrokken organen zelf, met name bij de 
maatschappelijke organisaties en belangengroepen die belang hebben bij 
beleidsvertraging via het adviseringscircuit. De politiek heeft in dat geval echter boter op 
het hoofd: in dat geval wordt de alibi- en ijskastfunctie die adviesorganen in de 
Nederlandse politiek vervullen ontkend. Juist politieke partijen en bewindslieden hebben 
er nogal eens belang bij om strijdpunten van de politieke agenda te krijgen en te houden, 
om zelf maar geen verantwoordelijkheid voor politieke beslissingen te hoeven nemen. 
Verplaatsing van het strijdpunt naar het adviseringscircuit is nogal eens in het belang van 
de politiek zelf, bijvoorbeeld bij omstreden en verdeeldheid zaaiende beslissingen. Dat is 
op zich legitiem, maar mag niet als dat opeens zo uitkomt gebruikt worden als 
argumenten tegen adviesorganen. Dat lijkt mij geen 'fair play'. Bovendien wordt door de 
commissie nergens aangetoond dat de schuld bij adviesorganen zelf ligt, omdat zij 
daarnaar geen enkele onderzoek heeft verricht. 
Ten slotte: dat de discussie over adviesorganen zich al vijftien jaar voortsleept (en 
feitelijk al sinds de Grondwetswijziging van 1922 periodiek de kop opsteekt) zou te 
denken moeten geven. Misschien zijn adviesorganen wel een onmisbaar 
organisatieverschijnsel in het politiek-bestuurlijke landschap van Nederland. Soms 
vormen zij een hinderpaal voor een ordelijke voortgang van het beleidsproces, soms 
echter ook een faciliteit. Een en ander varieert naar strijdpunt, betrokken actoren en 
standpunten, beleidssector, tijd en plaats. Als dat zo is, is het probleem in wezen 
onoplosbaar. En als er voor een beleidsvraagstuk geen echte oplossing denkbaar is, moet 
misschien de conclusie getrokken worden dat hier geen sprake meer is van een probleem, 
maar van een onvermijdelijk natuurverschijnsel. Als zo'n herdefiniëring van het probleem 
de uitkomst van het debat over adviesorganen zou zijn, heeft het rapport van de 
commissie-De Jong zijn nut gehad en zouden wij kunnen overgaan tot discussies over 
urgentere politiek-bestuurlijke vraagstukken. Politicologen, bestuurskundigen en politici 
kunnen er waarschijnlijk nog genoeg bedenken, maar in een democratie dienen die van de 
burgers (het postulaat van consumentensoevereiniteit in de politiek) de doorslag te geven. 
Noten 
1.  De auteur is eerder in dit tijdschrift ingegaan op het bestuurlijke fenomeen 
'adviesorganen': zie Bestuurskunde 93/4.  
2.  Speeches van onder andere J. van Aartsen, H. Berg, L. de Graaf, P. den Hoed, S. 
Hoogendijk-Deutsch en A. Rutgers van der Loeff. Dit resulteerde mede in een 
artikel van Aantjes (1993). Zie Conferentiemap Euroforum.  
 